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? Tijdschrift voor Onderwijsresearch, 20 (1995), nr. 2, pp. 97-114 fj-^ J 1 « « Themanummer: organisatie en management van demeer autonome school Inleiding: Nuances in autonomie J. Scheerens Universiteit Twente, EnschedeABSTRACT School autonomy and the policy of devolution of authority to the school level is a phenomenon withmany features. Intemational comparisons show that, at least in the primary and secondary sector,school autonomy in the Nethedands is already quite considerable. In these sectors there appears tobe relatively little room for further enlargement of school autonomy, particularly when the positionis taken that core educational objectives ought to be centrally established (and possibly assessed). Atthe middle level of vocational education other partners, apart from the state (e.g. branch organisa-tions of pnvate industries) participate in the establishment of educational objectives, whereas insti-tutes at the level of higher and university education are at liberty in choosing educational objectives.The autonomy of schools in the Netherlands in the area of educadonal processes has traditionallybeen quite large. At all levels more discretion in the areas of finance, personnel management andorganization and management is planned and
partially being implemented. A major research-question that can be geared to this educational policy is the question whether moreautonomy in the areas of general management, budgetary control and personel management enhanc-es school-effectiveness and a more responsive and innovative behaviour of schools. INLEIDING Sinds het eind van de jaren tachtig is er in het onderwijsbeleid sprake van een hernieuwdenthousiasme voor het vergroten van de autonomie van scholen. Dit blijkt ondermeer uit eenserie discussie- en beleidsnota's, met als voorbeelden &quot;Hoger Onderwijs: Autonomie en Kwali-teit&quot;, &quot;De school op weg naar 2000&quot; en de &quot;Gezamenlijke richtinggevende uitspraken&quot; van hetzogenoemde Schevenings Beraad Bestuurlijke Vernieuwingen. &quot;Hernieuwd&quot;, omdat de inrich-ting van het Nederlandse onderwijsbestel traditioneel bepaald is door principes als soevereini-teit in eigen kring en het subsidiariteitsbeginsel en de ideeën over een reladef autonome schoolook al eerder bepleit werden. Nu de accentuering van autonomie van scholen zich in de beleids-intenties ook verder uitstrekt dan het pedagogisch-didacdsche domein, maar zich ook juist richtop bekostigingsvoorwaarden, bestuurlijk-organisatorische
aspecten en arbeidsverhoudingen isde vraag aan de orde naar de implementade ervan in de onderwijspraktijk. Op deze vraag wordtin enkele bijdragen aan dit themanummer voor bepaalde aspecten van autonomievergroting eeneinpirisch antwoord gegeven. Overigens valt uit persberichten, waarin nog steeds sprake is vanHaagse &quot;regelwoede&quot;, op te maken dat, naar de perceptie van betrokken geledingen uit hetonderwijsveld, de deregulering nog niet echt gestalte heeft gekregen. Uit recente bijdragen over het onderwerp in kwesde (b.v. Leune, 1994, Van Wieringen,1994) wordt duidelijk dat de &quot;autonomisering&quot; van de Nederlandse onderwijsinstellingen selec-tief van aard is en het best voor iedere onderwijssector afzonderlijk bekeken kan worden, gezienaanmerkelijke sectorspecifieke verschillen. Zelfs moet de vraag gesteld worden naar het reto-risch gehalte van de vele deliberaties over autonomievergrodng en deregulering, waar onder- * Adres: Faculteit Toegepaste Onderwijskunde, Universiteit Twente, Postbus 217, 7500 AE Enschede.
? 98 J. Scheerens meer geconstateerd wordt dat op het vlak van de kwaliteitsbewaking de regulering toeneemt.Als voorloper op enkele artikelen waarin verslag wordt gedaan van empirisch onderzoek naar demogelijkheden en beperktheden die in scholen optreden op het vlak van organisatie en manage-ment bij toenemende autonomie is het daarom diensdg om enkele nuances van de veronderstel-de autonomievergroting te belichten. In de eerste plaats is begripsverheldering wenselijk; wat wordt er precies bedoeld met dere-gulering en autonomievergroting, in hoeverre zijn deze begrippen verwant met definities vandecentralisatie, delegatie en mandatering? Daarbij inoet, in navolging van Leune (ibid) onder-scheid gemaakt worden in verschillende soorten autonomie. In de tweede plaats is hel interessant om de verdeling van beslissingsbevoegdheden over be-stuurlijke niveaus in het Nederlandse onderwijssysteem te vergelijken met andere landen. Ook dit kan aanleiding geven tot nuancering van de beeldvorming: hoe &quot;geautonomiseerd&quot;zijn Nederlandse scholen eigenlijk bezien in internationaal perspectief? De meest intrigerende vraag blijft die naar de relatie tussen autonomie en kwaliteit van hetonderwijs. Deze vraag is
eerder ondermeer behandeld door Scheerens, 1993 en door Creemers,1994. Kernpunten daarbij zijn de definitie van kwaliteit die wordt gehanteerd, de eventuelekwaliteitsbevorderende impulsen van veranderde organisade-condities bij autonomere scholenen de theorievorming daaromtrent. Aan deze aspecten van de beleidsmatige context van meer autonome scholen zal kort aandachtworden besteed, met als doel de schoolgebonden ontwikkelingen die in de overige bijdragencentraal staan te kunnen situeren. BEGRIPSBEPALING Bij deregulering is er in het algemeen sprake van minder en minder gedetailleerde regelgevingvanuit een hoger bestuursniveau naar een lager bestuursniveau. Hierdoor neemt de speelruimteof de autonomie van het lagere bestuursniveau ten opzichte van het hogere bestuursniveau toe.Toch is een meer precieze typering gewenst. Van Wieringen (1994) noemt twee verschijnings-vormen, die meer inzicht bieden in de wijze waarop deregulering werkt. De eerste is dat deregu-lering, gedacht binnen een hiërarchie van besturingsniveaus, het karakter heeft van sturing dieaangrijpt op een hoger systeemniveau. Een voorbeeld is dat regelgeving in het onderwijs zichmeer concentreert op het niveau van het
bevoegd gezag dan dat van de individuele docent. Hettweede type verschijningsvorm van deregulering is besturing via omgevingsactivering. In dezesituatie lopen de stuurmaatregelen vanuit het hoogste besturingsniveau niet rechtstreeks naar dete besturen organen op lager niveau, maar via de band van de omgeving. Voorbeelden in hetonderwijs zijn het stimuleren van acdef consumentengedrag van ouders in het primaire onder-wijs en convenanten met de sociale partners in het secundair beroepsonderwijs (Van V/ieringen,ibid). In de praktijk komt deregulering van het onderwijssysteem neer op een toespitsing vancentrale bemoeienis op de grondwettelijk vastgelegde kerntaken van de overheid en op hetscheppen van condides, waarbinnen scholen zoveel mogelijk eigen verantwoordelijkheid kun-nen dragen (Min. van O&W, 1994). Decentralisade, preciezer gezegd verticale decentralisatie, in de zin van het verleggen vanformele beslissingsbevoegdheden van hogere naar lagere bestuursniveaus, ligt in het verlengdevan deregulering. Ook al behoeft er bij deregulering strikt genomen geen formele overdrachtvan bevoegdheden plaats te vinden, en zou men de mate van regulering als een besturings&quot;stijl&quot;kunnen opvatten,
toch betekent deregulering altijd meer speelruiinte (en verantwoordelijkheid)voor een lager besturingsniveau. &quot;Mandateren&quot; gaat in deze minder ver dan verticaal decentra-liseren, omdat er bij inandateren alleen sprake is van een overdracht aan een lagere instantie,terwijl de hogere instantie wel verantwoordelijk blijft (De Leeuw, 1982, p. 244). Een voorbeelduit het onderwijs is de mandatering van bevoegdheden vanuit het bevoegd gezag naar de direcde
? Nuances in autonomie 99 of schoolleiding (vgl. de Gezamenlijke richtinggevende uitspraken van het Schevenings BeraadBestuurlijke Vernieuwingen, 1993, p. 35). Ook horizontale decentralisatie is aan de orde bij dehuidige tendens tot deregulering in het onderwijs. Bij horizontale decentralisatie gaat het nietalleen om formele beslissingsbevoegdheid, maar tevens om de algemene autonomie en zelfstan-digheid van onderdelen van een organisade, c.q. het onderwijsbestel (De Leeuw, 1982, p.241). Mintzberg (1979, p. 185) oinschrijft horizontale decentralisade als de mate waarin &quot;nonma-nagers&quot; invloed hebben op besluitvorming. Relatief autonome studierichtingen of secties bin-nen grote scholen zijn als voorbeeld te noemen. Een derde vorm van decentralisatie, ook welaangeduid als deconcentradc oftewel een grotere geografische spreiding van eenheden, neemtin het onderwijs, door de koppeling van autonomisering aan schaalvergroting eerder af dan toe. Met het enigszins begripsmatig op orde stellen van het geheel aan onderling verwante ver-schijnselen dat schuilgaat onder de noemers van deregulering en autonomievergroting vanscholen is nog niet aangegeven om welke aspecten van het functioneren van het onderwijsbestelhet hierbij gaat.
Een recentelijk door Leune (1994) gemaakte classificatie van schoolautonomiebiedt hierbij uitkomst. SELECTIEVE AUTONOMIEVERGROTINGLeune onderscheidt de volgende soorten van school-autonomie: - budgettaire autonomie, die betrekking heeft op zaken als huisvesting, de besteding vanverkregen financiële middelen en de administratie; - bestuurlijke en organisatorische autonomie, betreffende de inrichting van bestuur en organi-satie van de school; - normatieve autonomie, c.q. de vrijheid om de normatieve richting van de school te bepalen; - arbeidsvoorwaardelijke autonomie, die zowel betrekking heeft op personeelsbeleid op rechts-positioneel gebied als op het personeelsbeleid inzake de professionele bekwaamheid vanleraren en schoolleiders; - onderwijskundige autonomie, met daarbij het belangrijke onderscheid tussen procesmatigeen produktmatige autonomie, waarbij de prcduktmatige autonomie betrekking heeft op de nate streven einddoelen, eindtermen en exameneisen. Gebruik makend van deze taxonomie beziet Leune het vigerende beleid van de rijksoverheid ophet terrein van de bestuurlijke verhoudingen op z'n merites, waarbij hij zich beperkt tol hetprimair en voortgezet onderwijs. Hij concludeert daarbij dat er inderdaad sprake is van
autono-mie-vergroting op budgettair, rechtspositioneel en procesmadg onderwijskundig terrein, terwijldc vergroting van autonomie op arbeidsvoorwaardelijk-professioneel terrein nog volop in dis-cussie is. Verder stelt hij dat de bestaande autonomie op het bestuurlijk-organisatorisch vlakniet betekenisvol verandert, terwijl ook de bestaande normatieve autonomie niet als beginsel terdiscussie staat. De produktmatige onderwijskundige autonomie is door de invoering van kern-doelen eerder kleiner geworden. Hierbij zou de kanttekening geplaatst kunnen worden dat de procesmatige onderwijskundigeautonomie altijd al groot is geweest en dat deze door de invloed van kerndoelen en eindtermenop het vlak van de selecde van het onderwijsaanbod juist weer enigszins ingeperkt zou kunnenworden. Verder blijft met name de invulling van het schoolleiderschap (als onderdeel van debestuurlijk-organisatorische verhoudingen) niet onberoerd, bijvoorbeeld door een toegenomenmandaat vanuit het bevoegd gezag, als neveneffect van een grotere budgettaire autonomie. Inhoeverre dit, in het basisonderwijs, nu reeds tot veranderingen heeft geleid komt aan de orde inde bijdrage van Stoel. In de &quot;hogere&quot; onderwijssectoren wijkt de realisering van de verschillende door
Leune on-derscheiden soorten autonomie op onderdelen behoorlijk af. Dit zal worden toegelicht aan dehand van drie ideaaltypische modellen van de inrichdng van onderwijsstelsels die behandeldworden in een recent rapport van de WRR over de aansluiting van onderwijs en arbeid (Derck-
? 100 J. Scheerens sen et al. 1993). De drie onderscheiden modellen zijn respectievelijk het centraal planningsmo-del van onderwijs, het Angelsaksische model van de zelfstandige school en het continentalemodel van de zelfstandige schooi Het centrale planningsmodel van onderwijs wordt gekenmerkt door het van overheidswegevastleggen van regels en beleid op onderwijsinhoudelijk en financieel terrein. Het aanbod isvastgelegd in de vorm van door de minister goedgekeurde leerplannen, terwijl landelijke exa-mens uniform de te bereiken kwalificaties vastleggen. Ook de overheidsfinanciering van hetonderwijs verloopt via vaste regels, bijvoorbeeld door middel van een declaratiestelsel. Hetmanagement heeft sterk het karakter van ambtelijke uitvoering van centraal gestelde regels. Dearbeidsvoorwaarden van het personeel zijn gelijk aan die van andere ambtenaren. Het Angelsaksische model van de zelfstandige school komt overeen met de wijze waarop hetuniversitaire onderwijs in de Verenigde Staten is ingericht. De leerlingen of studenten zijn zelfverantwoordelijk voor de keuze van hun opleiding. De onderwijsinstellingen bepalen het onder-wijsaanbod en concurreren met elkaar om leerlingen, door een aantrekkelijk aanbod te
doen,kwalitatief goed onderwijs te bieden ofte schermen met arbeidsmarktvooruitzichten. De finan-ciering van het onderwijs komt tot stand door bijdragen van de leerlingen. Een voucher systeemis hiervan een voorbeeld. Instellingen kunnen door middel van eigen beurzen bepaalde catego-rieën leerlingen aantrekken, en hebben tevens de vrijheid om selectienormen te hanteren. In ditmodel is er geen of hoogstens een gedeeltelijke overheidsfinanciering. Wel is denkbaar datbehalve de leerlingen ook het bedrijfsleven als (betalend) consument optreedt. Het instellen van Tabel 1. Drie ideaaltypische modellen van de inrichting van onderwijs.stel.sels (naar Dercksen et ai. 1993, p.4.5-49). onderwijsinhoud financiering management Centraleplannings-modelonderwijs . centrale vaststellingopleidingenaanbod. landelijke eindtermen(c.q. leerplan encentrale examens) . overheidsbeko.stigingen/of individuele be-kostiging . ambtelijke uitvoeringvan centraal gestelderegels . duur van opleidingen is gegeven. arbeidsvoorwaardenconform die van (ande-re) ambtenaren Angelsaksi-sche modelzelfstandigeschool . scholen stellen eigenopleidingenaanbodvast . scholen bepalen eind-termen zelf . (zeer) hoge eigen bij-dragen (bijv. via per-soonlijke
leningen). prestatiebeurzen. partnerships met be-drijven . ondernemend op alle fronten. school bepaalt duur van opleidingen. school bepaalt (onder-handelt) arbeidsvoor-waarden zelf Continentalemodelzelfstandigeschool . centrale vaststellingopleidingenaanbod. landelijke eindtermen . overheidsbekostigingvia outputfinanciering, studiefinanciering. (eventueel) beschei-den eigen bijdragen . selecteert aan te bieden opleidingen. ondernemend m.b.t. uitvoering onderwijs, school bepaalt oplei-dingsduur, arbeidsvoorwaardenvolgens CAO van sectoronderwijs, c.q. onderne-mings-CAO
? Nuances in autonomie 101 scholen of opleidingen is in dit ideaaltypische model aan weinig regels gebonden. Voor hetmanagement geldt dat het in principe niet verschilt van het leiden van een onderneming. Dearbeidsvoorwaarden worden door de instelling bepaald of geregeld via een eigen CAO. Tenslot-te ligt het in de rede dat bij de toepassing van dit model in het beroepsonderwijs de neiging zalbestaan zich sterk te oriënteren op het lokale bedrijfsleven en te komen tot een-op-een relatiesvan scholen en bedrijven, dan wel van scholen en branche-organisaties. Het derde ideaaltypische model, het condnentale model van de zelfstandige school, wordtvooral bepaald door controle op de output, outputfinanciering en liberalisatie van de onderwijs-kundige proceskant. De vrijheid van de scholen om het onderwijsaanbod te bepalen is welaanwezig, inaar toch enigszins beperkt: scholen kiezen uit een beperkt aantal van hoger handvastgestelde opleidingen. Overheid en bedrijfsleven zijn beide partner bij de vaststelling vaneindtermen en de limitering van het onderwijsaanbod. Essendeel in dit model is verder dat er,door middel van landelijk equivalente examens, een uniforme en onafhankelijke toetsing van dete bereiken kwalificaties (c.q. eindtermen) mogelijk is. In dit
model concurreren scholen niet ophet vlak van de inhoud van het onderwijs, maar uitsluitend op basis van performance. In de onderstaande tabel, ontleend aan Dercksen et al., (1993, p. 45-49) worden de hoofdken-merken van de drie modellen samengevat. In zuivere vorm komt geen van de drie modellen overeen met de bestaande situatie in Nederlandin de diverse onderwijssectoren. De situade in het basis- en voortgezet onderwijs komt in grotetrekken overeen met het centrale planningsmodel. Daarbij zijn dan wel drie kanüekeningen teplaatsen. In de eerste plaats is er geen sprake van een centrale vaststelling van het onderwijsaan-bod, in de vorm van nationale curricula. In de tweede plaats zijn de eindtermen in het basison-derwijs en de eerste fase van het voortgezet onderwijs in algemene termen gesteld en (nog) niettot uniforme eindtoetsen geoperationaliseerd. In de derde plaats biedt de tendens naar lump-sumfinanciering meer speelruimte voor de scholen, hetgeen tezamen met enkele voorzichtige stap-pen in de richdng van meer mogelijkheden tot eigen personeelsbeleid, appelleert aan een watminder ambtelijke vorm van management. Opvallend is dat de in verschillende recente beleids-nota's bepleite zelfevaluatie van scholen, in de vorm van
bijvoorbeeld openbare jaarverslagenin feite passen in het meer radicale Angelsaksische verzelfstandigingsmodel, hoewel er daar-naast ook meer centralistische toetsing op eisen van deugdelijkheid wordt bepleit (Vgl. deGezamenlijke richtinggevende uitspraken van het zogenoemde Scheveningse Beraad Bestuur-lijke Vernieuwingen). Het HBO en WO hebben enkele kenmerken gemeen met het Angelsaksische model, metname de mogelijkheid om zelf het opleidingsaanbod en de eindtermen te bepalen. Ingangsselec-tie vindt plaats bij tweede fase-opleidingen (AlO-netwerken en onderzoekscholen). Ook zijn erin deze sectoren wat meer vrijheidsgraden op arbeidsvoorwaardelijk terrein. Het belangrijkstepunt waarop de situatie in Nederland in deze onderwijssectoren afwijkt van het desbetreffendeideaaltypische inodel is de overheidsfinanciering. Ook de afgedwongen schaalvergroting in hetHBO, en trouwens ook in het MBO, is niet te rijmen met de eigen verantwoordelijkheid diescholen, zowel in het Angelsaksische als het continentale model hebben voor respectievelijk hetmarktconforme aanbod en de output van het onderwijs. Voor zover het al plaats vindt wordt hetproces naar grotere autonomie van onderwijsinstellingen in Nederland met een zwaar centralis-tische
ingreep als gedwongen schaalvergroting gestuurd. De ontwikkelingen in het MBO komen op onderdelen overeen met het condnentale model,met name wat betreft de outputgerichtheid: eindtermen die in samenspraak met het bedrijfsle-ven zijn opgesteld en aanzetten lot rendementfinanciering. Dercksen et al. (1993, p.50) conclu-deren echter dat de eindtermen bezien tegen de achtergrond van het Angelsaksische en hetcontinentale model vlees noch vis zijn. In het Angelsaksische model zijn ze overbodig, terwijlze onvoldoende houvast bieden voor toetsing, bezien vanuit het perspectief van het condnentalemodel. Aan elk van de drie zojuist besproken modellen zitten sterke en zwakke kanten. Zekerheidover een weloverwogen kwalificatiestructuur is het sterke punt van het centrale planningsmo-
? 102 J. Scheerens del, terwijl flexibiliteit het sterke punt is van het Angelsaksische model. Het continentale modelneemt een tussenpositie in. Selectieve autonomisering van het onderwijsbestel kan ook gezienworden als het vinden van een passende gradatie van centrale regulering en zelfstandigheid vaninstellingen voor elk van de onderwijssectoren. Het eerste criterium (zekerheid over de kwalifl-catiestructuur) weegt daarbij zwaarder voor het funderend onderwijs dan voor het beroepson-derwijs, terwijl voor het flexibiliteitscriterium het omgekeerde geldt. Aldus beschouwd zoudener voor het funderend onderwijs (basis- en voortgezet onderwijs) slechts lichte modificaties(meer in de zin van partiële deregulering dan verticale decentralisade) van het centraal plan-ningsmodel wenselijk geacht kunnen worden. Het continentale model zou nchtinggevend kun-nen zijn voor het MBO en HBO, terwijl er alleen voor het WO te filosoferen zou zijn oververdere overeensteinming inet het Angelsaksische model. Daarbij moet dan nog wel de kantte-kening worden gemaakt, dat de marktgerichte modellen sterk kapitaliseren op beroepskwalifi-catie, terwijl er ook andere centrale functies van onderwijs in het geding zijn, waarbij het gaatom doelen als
socialisatie en culturele en inaatschappelijke vorming. Bij het vervangen vanoverheidsfinanciering door consumentenbijdragen zouden deze functies in de knel kunnen ko-men. Ook het ideaal van gelijke kansen in het onderwijs staat op gespannen voet met hetAngelsaksische model (vgl. Scheerens, Korevaar & De Rijcke, 1991). Op de verdere afwegingvan pro's en contra's van bepaalde gradaties van autonomisering zal verderop worden ingegaan(zie ook Dercksen et al. 1993, hfst. 4). INTERNATIONALE VERGELIJKING In het kader van het OECD/CERI project, waarin internationale onderwijsindicatoren wordenvastgesteld, wordt onder meer een poging gedaan om de zeggenschap van verschillende besluit-vormingsniveaus over verschillende beleidsterreinen in kaart te brengen. De uitkoinsten hier-van, welke vooralsnog beperkt zijn tot het primair en algemeen voortgezet onderwijs, bieden dcmogelijkheid de mate van autonomie van Nederlandse scholen te vergelijken met de situatie inandere OECD-landen. Het conceptuele kader van de desbetreffende indicatoren bestaat uit 4 besluitvormingsni-veaus, 4 categorieën van beslissingen, c.q. beleidsterreinen en 4 zogenoemde &quot;modes of deci-sion inaking&quot;. De
besluitvormingsniveaus die worden onderscheiden zijn de school, een interincdiair ni-veau direct boven de school (in de meeste gevallen is dat de gemeente, maar ook de Amerikaan-se school districts en de Engelse Local Education Authorities vallen daaronder), een hogerintermediair niveau (provincies, kantons, staten) en de nationale overheid als het hoogste ni-veau. De 4 beleidsterreinen zijn respectievelijk de inrichting en organisatie van het onderwijs(beslissingen over methoden, groeperingsvormen, toetsing van leerresultaten en de toelatingvan leerlingen), plannings- en stnictiairheslissingen (de stichting of sluiting van een school, heltoevoegen of verwijderen van een leerjaar, de keuze van het programma van vakken, de vaststel-ling van het lesrooster en hel vaststellen van exameneisen), personeelsttiartagement (onder meeraanstelling en ontslag van onderwijzend personeel, arbeidsvoorwaarden, salarisniveaus en dezeggenschap over het carrière-verloop van de staf en schoolleiding) en de toewijzing en bennt-ting van &quot;resources&quot; (wie bepaalt hel budget van de school). De modi van besluitvorming hebben betrekking op de vraag of een beslissing volstrektaulonooin door een bepaald niveau wordt genomen, dan wel
in satnenspraak met een anderniveau, of binnen een formeel kader dat op een ander niveau is vastgesteld. Deze laatste catego-rie, de tnodi van besluitvorming, zal hier verder builen beschouwing worden gelalen, voornadere informatie zij verwezen naar OECD, 1992, 1993. De gegevensverzameling vond plaats aan de hand van een gestructureerde vragenlijst (eenEngelstalige en Franstalige versie), die werd ingevuld door ter zake deskundige respondenten.
? Nuances in autonomie 103 Tabel 2. Besluitvormingsniveaus in 14 OECD-landen (openbaar onderwijs). Bron: OECD, 1994 (in voor-bereiding). N School Lagere inter-mediair Hogere inter-mediair Land ISCED 1 14 35 35 10 20 ISCED 2 14 38 31 12 19 ISCED .3 14 41 19 21 19 In de meeste gevallen ging het hierbij om ambtenaren van departementen van onderwijs. Devoorgeschreven procedure bestond uit het onafhankelijk van elkaar laten invullen van de vra-genlijst door twee teams van 5 respondenten. Op onderdelen waar de scoring tussen de tweeteams verschilde vond overleg plaats. Nadat consensus was bereikt werd de uiteindelijke invul-ling per land geratificeerd door de nationaal coördinator van het OECD indicatorenproject.Opgemerkt moet worden dat deze procedure zich eerder voltrok onder ambtelijke controle dandat er een onderzoekstechnische monitoring van het scoringsproces plaatsvond. Er is geen beschrijving gevraagd waaruit afgeleid zou kunnen worden of de procedure naarde leiter is toegepast in alle deelnemende landen. In Tabel 2 wordt een overzicht gegeven van de verdeling van beslissingen over de vier niveaus,gemiddeld over 14 OECD landen, waar Nederland overigens geen deel van uitmaakt. Dc tabel geeft het percentage
beslissingen aan dat, gemiddeld over 14 landen, op een bepaaldniveau genomen wordt. Dc ISCED (International Standard Classification for Education) -ni-veaus 1, 2 en 3 staan respectievelijk voor lager onderwijs (dus exclusief kleuteronderwijs),eerste fase voortgezet onderwijs en tweede fase voortgezet onderwijs. Uit dit overzicht blijkt dat verreweg de meeste beslissingen genomen worden door de scho-len en het daar direct bovengelegen bestuurlijke niveau, b.v. de gemeente. Tevens wordt zo'n20 % van de beslissingen genomen door de nationale overheden. Samengenomen over de veer-tien landen (te welen: Duitsland, Oostenrijk, België, Denemarken, Spanje, De Verenigde Staten,Finland, Frankrijk, Ierland, Noorwegen, Nieuw Zeeland, Portugal, Zweden en Zwitserland) ishel hogere intermediaire niveau, b.v. de provincie van wal minder betekenis. Verder is er eenlichte trend zichtbaar van een toename van de schoolautonomie, naarmate het gaat om een hogerschooltype. In Tabel 3 is de verdeling per land van de beslissingen over de vier niveaus aangegeven, voor deeerste fase van hel (openbaar) voortgezet onderwijs. De gegevens voor Nederland zijn ontleendaan een eerdere OECD-publicatie (OECD, 1992) dan de gegevens voor de overige landen,
dieontleend zijn aan OECD, 1993). Als peildatum voor beide publicaties wordt overigens 1991vermeld. Op basis van de gegevens in de tabel kunnen de landen op verschillende wijze ingedeeldworden. Om te beginnen kan onderscheid gemaakt worden naar het belang van het nationaleniveau. Daarbij valt op dal dit alleen in Portugal substantieel is (daar wordt 55% van de beslis-singen aangaande de eerste fase van hel voortgezet onderwijs door de nationale overheid geno-men). Vervolgens is er een groep landen waar de invloed van de nationale overheid juist nihil ofbeperkt is. In deze groep vallen respectievelijk De Verenigde Staten, Zwitserland en België enDuitsland en Zweden. Een tussenpositie wordt ingenomen door Oostenrijk, Denemarken, Span-je, Finland, Frankrijk, Ierland, Noorwegen, Nieuw Zeeland en Nederland. Wanneer de invloed van de school op de besluitvorming als uitgangspunt wordt genomendan kan de volgende volgorde worden opgesteld:
? 104 J. Scheerens Tabel 3. Verdeling per land van de beslissingen over vier niveaus voor de eerste fase van het (openbaar)voortgezet onderwijs. Bron: OECD, 1992, 1993. Besluitvormingsniveau School- Intermediair Intermediair Landelijk % niveau niveau 1 niveau 2 niveau Totaal Oostenrijk 44 8 26 23 100 België 26 50 24 _ 100 Denemarken 39 48 - 14 100 Finland 38 50 13 100 Frankrijk 35 - 35 30 100 Duitsland 32 44 17 7 100 Ierland 74 8 - 18 100 Nederland 46 28 - 26 100 Nieuw Zeeland 73 - - 27 100 Noorwegen 31 45 24 100 Portugal 42 - 3 55 100 Spanje 28 26 14 32 100 Zweden 47 47 - 6 100 Zwitserland 9 44 46 - 100 Verenigde Staten 26 71 3 - 100 1) Ierland en Nieuw Zeeland (74% en 73%) 2) Zweden en Nederland (47 % en 46%) 3) Oostenrijk, Denemarken, Finland en Portugal (38 - 44%) 4) Duitsland, Frankrijk en Noorwegen 31 - 35%) 5) België, Spanje en de Verenigde Staten (26 - 28%) 6) Zwitserland Tenslotte is een indeling mogelijk waarbij gekeken wordt naar de mate waarin een bepaaldniveau dominant is, dan wel sprake is van meer gedeelde zeggenschap. Dit is weergegeven inhet onderstaande overzicht, ontleend aan OECD, 1994. In Tabel 5 wordt aangegeven hoe de beslissingen die de school neemt verdeeld
zijn over de vieronderscheiden beleidsterreinen. Opnieuw zijn de gegevens voor Nederland ontleend aan OECD,1992, terwijl die voor de overige landen ontleend zijn aan OECD, 1993. Tabel 4. Onderwijsstelsels naar dominant niveau bij de besluitvorming, eerste fase v.o. A. Stelsels waar een niveau overheerst: - school: Ierland, Nieuw Zeeland - lokaal: België, Verenigde Staten - regionaal: Zwitserland - nationaal: Portugal B. Stelsels met twee-niveau dominante structuren - school en lokaal: Duitsland, Denemarken, Finland, Noorwegen, Zweden C. Stelsels met muiti-niveau dominante structuren Oostenrijk, Spanje, Frankrijk en Nederland
? Nuances in autonomie 105 Tabel 5. Beslissingen op schoolniveau per beleidsterrein als percentage van alle beslissingen, eerste fasev.o. Bron: OECD, 1992, 1993. Beslissingsdomein % Instructie-organisatie Structuren Personeels-management Resources Oostenrijk 2.5 8 11 België 18 6 - 2 Denemarken 22 9 5 4 Finland 16 13 6 4 Frankrijk 20 3 4 7 Duitsland 22 6 - 4 Ierland 22 18 17 17 Nederland 26 20 - _ Nieuw Zeeland 2.5 13 25 10 Noorwegen 18 6 - 7 Portugal 19 6 10 7 Spanje 22 - 2 4 Zweden 22 9 8 7 Zwitserland 9 - - _ Verenigde Stalen 19 5 2 - Het algemene patroon dat naar voren komt uit Tabel 5 is het gegeven dat de beleidsruimte vanscholen vooral gelegen is binnen het domein van de beslissingen over de inrichdng en organisa-tie van het instructieproces. Slechts in een beperkt aantal-landen (Finland, Ierland, NieuwZeeland en Nederland) hebben scholen tevens veel zeggenschap over planning en structurering.De zeer hoge score van Nederland op dit domein wordt bepaald door de vrijheid van onderwijsop het terrein van de curriculumplanning. Wal de positie van Nederland op de terreinen van deaanwending van hel budget en de arbeidsvoorwaarden betreft doet de score enigszins gedateerdaan. De in eerdere paragrafen geschetste ontwikkeling is
duidelijk in de richdng van meerzeggenschap van dc scholen op deze gebieden. Over het algemeen geldt verder dat in de landen waar relatief veel beslissingsbevoegdheid ophet schoolniveau ligt deze zich uitstrekt over alle vier de beleidsdomeinen. Dit geldt voorIerland, Nieuw Zeeland, Zweden, Denemarken, Finland en Portugal. Nederland en Oostenrijkvormen hierop een uilzondering. Aan deze internationaal vergelijkende gegevens kan in de eerste plaats de algetnene conclusieworden verbonden dat er in de traditionele patronen van centralistische vs decentralistischeonderwijsstelsels veel veranderd is. Zo is er in traditioneel centralistische onderwijsstelsels alsFrankrijk, maar vooral ook Zweden behoorlijk gedecentraliseerd. In sommige landen, zoalsSpanje en België heeft het regionale niveau sterk aan betekenis gewonnen. Ook is er het patroonvan landen waar dc traditioneel belangrijke intermediaire niveaus aan importantie inboeten, tenfaveure van het school- en het nationale niveau (Hel Verenigd Koninkrijk, de Verenigde Statenen Nieuw Zeeland). Zo gaat in Groot Brittannië een streven naar versterking van het schoolma-nagement samen met dc invoering van nationale curricula en een vermindering van de betekenisvan de local educational authorities. In
de tweede plaats blijkt uit dc gepresenteerde gegevens dat er in Nederland op het terreinvan de autonomie van scholen op het vlak van de curriculumplanning en de inrichting enorganisatie van het instructieproces - althans binnen de beperkingen van de in het OECD-project gekozen operationalisaties en uiteraard alleen voor de onderwijssectoren waarop de
? 106 J. Scheerens gegevens betrekking hebben ~ weinig meer te winnen is. Wel is duidelijk dat er onderwijsstel-sels zijn waarop scholen ook op de gebieden personeelsbeleid en controle over budgetten meerbeleidsvrijheid hebben. Tenslotte moet gewezen worden op enkele methodologische beperkingen van het onderzoekwaarop de OECD-indicatoren zijn gebaseerd. In vrijwel ieder land is er sprake van bepaaldespecifieke omstandigheden die een eenduidige scoring in de gegeven rubrieken moeilijk maken.In zulke gevallen moesten dc respondenten een keuze doen, gebaseerd op de meest voorkoinen-de situatie. Zo bleek hel voor Nederland moeilijk om een keuze Ie maken voor hel schoolbestuurof de gemeente, waaronder slechts een school ressorteert: moest dit gerekend worden lot deschool of tot het naastgelegen intermediaire niveau? Verder is de atliakening tussen de beslis-singsbevoegdheden van wat in Nederland bekend staat ais het bevoegd gezag van de school enhel schoolmanagement in vele landen niet formeel vastgelegd, zodat de respondenten-teamszich inoesten bedienen van een inschatting van de in de praktijk meest voorkomende invulling. AUTONOMIE EN KWALITEIT Aan de hoge plaats die deregulering
en autonomievergroting momenteel op de onderwijsbe-leidsagenda hebben, liggen meerdere motieven ten grondslag. Als belangrijke achtergrond kande in de loop van de jaren tachtig veranderde &quot;Zeitgeist&quot; genoeind worden, tot uitdrukkingkomend in een kritischer houding tegenover de staat en het overheidsbeleid als zodanig en eentoegenomen preoccupatie met &quot;de markt&quot; als een doelmadger geacht maatschappelijk sturings-mechanisme. Naast een uitvoeriger beschrijving van deze meer algemene achtergrond, noemtLeune, 1994, een viertal meer directe motieven: het geloof dat autonoinere scholen beter onder-wijs bieden, de uitbouw van de school als professionele organisatie, waarvoor de nodige speel-ruimte zou moeten zijn, kostenbeheersing en de behoefte aan &quot;meer en nieuwe inachts- enstatusposities bij de elite in het schoolwezen&quot;. Met enige toelichting zijn de drie eerste motieven terug te brengen tot één motief, namelijkhet motief om te komen tot een grotere doelinatigheid van het onderwijssysteein, door een beter,&quot;bedrijfsmatiger&quot; funcdoneren van scholen. Doelmatigheidswinst kan dan zowel worden ge-boekt door kwalitatief beter onderwijs tegen dezelfde of zelfs
afgenomen kosten, als dooronderwijs van gelijkblijvende kwaliteit bij afgenomen kosten. Organisatieverandering past al-leen in dit verhaal, voor zover de aanname gerechtvaardigd is dat &quot;professionelere&quot; organisatiesbijdragen tot een verhoogde kwaliteit. Een alternadeve these is dal organisatieverandering eenmiddel is dat andere doelen dient, zoals het tegemoetkomen aan de eisen van flankerend beleid,te weten schaalvergroting, of de legitimering vormt voor het vierde door Leune genoemdetnodef. Om nader in te kunnen gaan op de plausibiliteit van de stelling dat schoolautonomie dekwaliteit van hel onderwijs bevordert, dient uiteraard eerst duidelijk te moeten worden gemaaktop welke wijze, aan de hand van welke operationele cnteria, onderwijskwaliteit gedefinieerdmoet worden. Vervolgens kan gekeken worden naar beschikbare theorie die het verondersteldeverband zou kunnen verklaren en tenslotte zou stilgestaan kunnen worden bij de beschikbareempirische evidentie. Deze drie zaken zullen in de volgende subparagrafen kort aan de ordeworden gesteld. Daaraan voorafgaand moet echter nog gewezen worden op twee complicerendefactoren. De eerste is dat aan het onderwijssysteem als geheel eisen worden
gesteld die nietvolledig herleidbaar zijn tot het doelmatig functioneren van afzonderlijke scholen. De belang-rijkste daarvan is dat coördinade lussen scholen in de vorm van doorstroniingsmogelijkhedenvan leerlingen gegarandeerd moet zijn. De noodzakelijke waarborging hiervan betekent eenbelangrijke begrenzing van schoolautonoinie, met natne in het funderend onderwijs (vgl. Leune,1994). Een tweede complicerende factor zou kunnen zijn dat de impletnenlatie van de organisa-tieverandering op schoolniveau zoveel tijd en energie kost dat aan de verbetering van hetprimaire proces niet wordt toegekomen (Scheerens, 1993).
? Nuances in autonomie 107 Onderwijskwaliteitscriteria Kwaliteit van onderwijs moet blijken uit de onderwijsopbrengsten (De Groot, 1985). In dezetypering wordt kwaliteit dus opgevat in termen van output, zodat bijvoorbeeld &quot;de kwaliteit vande organisatie&quot; op zichzelf niet als kwaliteitscriterium wordt gezien. Hoogstens kunnen derge-lijke &quot;proces&quot;- of throughput- criteria worden opgevat als secundaire, of ondersteunende crite-ria (vgl, Scheerens, 1992). Op deze wijze wordt de kwaliteit van de organisatie afgemeten aande mate waarin de organisatie bijdraagt aan de onderwijsopbrengsten en niet aan een of andereintrinsieke waarde van de organisatiekenmerken zelf. Uiteraard staat of valt deze zienswijzemet de aanwezigheid van een causale relatie tussen organisatie en een zodanige inrichting vanhet primaire proces dat de hoogst mogelijke opbrengsten worden bereikt. Voor zover die relatieniet aantoonbaar aanwezig is zou &quot;spaarzaamheid&quot; het criterium moeten zijn om de schoolorga-nisatie te beoordelen. (Dit tegen de achtergrond van verschijnselen als goal-displacement en deneiging tot overproduktie van beleid in organisaties binnen de publieke sector). Voor het hier aan de orde zijnde thema zijn deze nuances op z'n plaats,
omdat zowel autono-mievergroting, als het flankerende beleid van de schaalvergroting leiden tot een behoefte aanmeer management. Gezien een mogelijke overschatting van de betekenis van onderwijsmanage-ment voor het primaire proces en de incentives die er zijn voor managers van grotere eenheden,waar Leune op wijst, is hel niet onwaarschijnlijk dat bij deze ontwikkelingen het doel voorbijge-schoten wordt cn er meer management wordt gecreëerd dan functioneel is. Tol zover het onderscheid lussen primaire en secundaire criteria bij de definiëring van onder-wijskwaliteit, Vervolgens is een nadere typering van &quot;onderwijsopbrengsten&quot; gewenst. Hierbijkan een onderscheid gemaakt worden lussen criteria die bepaald worden direct aan het eind vaneen bepaalde opleiding, zoals een eindtoets of een eindexamen en criteria, die betrekking heb-ben op een, ook in de lijd, verderweggelegen toepassings-situalie. Eventueel kunnen deze tweetypen opbrengstcrileria worden betiteld als leereffecten en transfer-effecten. Zo zou het school-succes van leerlingen, gemeten in het voortgezet onderwijs kunnen worden beschouwd als hettransfer-effect van hel onderwijs op de basisschool. In de situatie van het beroepsonderwijs ishet iets meer gebruikelijk om dit
onderscheid te maken; ti-ansfer-effecten hebben daar hetkarakter van toepassing in de werksituatie. De twee aspecten die onderscheiden kunnen wordenaan de kwaliteitsvraag , namelijk hel juiste op de juiste wijze doen (&quot;doing the right things&quot; en&quot;doing things right&quot;), zijn met deze twee typen effecten le verduidelijken. De vraag welkeeffecten er aan hel eind van de opleiding gemeten moeten worden, zou namelijk voor eenbelangrijk deel beantwoord moeten aan de hand van de wenselijk geachte transfer-effecten. Verder zijn er nog verschillende classificaties en taxonomieën in omloop om onderwijsop-brengsten nader te typeren; bijvoorbeeld hel onderscheid in cognitief, affectief en psychomoto-risch en, binnen hel cognitieve domein, het onderscheid lussen hel stimuleren van cognitiesresp. mela-cognilies (b.v, leren leren), (vgl, Scheerens, 1994, Creemers, 1994). Op de techni-sche problemen bij hel melen van de diverse soorten en typen onderwijsopbrengsten, alsmedede moeilijkheid om er zeker van le kunnen zijn dat gemeten effecten inderdaad aan de opleidingkunnen worden toegeschreven (onder meer door middel van value added performance measu-res) wordt hier niet ingegaan. Met het bovenstaande voor ogen wordt het mogelijk
om wat meer duidelijkheid te scheppenomtrent de vraag om welke aspecten van kwaliteit het nu precies gaat bij de meer of minderexpliciete verwachting dat autonomie van scholen lot meer kwaliteit leidt. In een eerdere paragraaf is al gewezen op het feil dat de kwaliteit van het onderwijsstelsel(hel systeemniveau dus) niet volledig te herleiden is lot de kwaliteit van het bedrijfsmatigfunctioneren van scholen. Wat betreft autonomie als middel om hel laatste te bewerkstelligen,staal dit streven, in verband mei de coördinatie-behoefte binnen hel stelsel als geheel, zelfs opgespannen voel met kwaliteitseisen op systeem-niveau. In sommige publicaties (vgl. Van Wieringen, 1994) wordt kwaliteit in relatie tot meer auto-nomie van scholen opgeval in de zin van intrinsieke kwaliteitseisen die aan de organisatiegesteld worden en die hierboven zijn opgevat als secundaire kwaliteitscriteria. In zogenoemde
? 108 J. Scheerens schooleffecliviteitsmodellen (Scheerens, 1994; Creemers, 1994) zijn zowel secundaire als pri-maire kwaliteitscriteria in het geding. De eerste categorie wordt daarbij dan vooral beschouwdvoor zover ze instrumenteel wordt geacht ten opzichte van dc tweede categorie. Een voorbeeldhiervan is het construct &quot;onderwijskundig leiderschap&quot;, als zijnde een vorm van schoolmanage-ment die vrij direct is gericht op verbetering van onderwijskundige condities in de school, die ophun beurt weer bijdragen aan de optimalisering van leereffecten. Op de plaats van &quot;autonomie&quot;binnen deze modellen zal verderop nog worden ingegaan. In het beroepsonderwijs heeft kwaliteit, in de zin van transfer-effecten, een ander karakterdan in het funderend onderwijs. Vergroting van schoolautonomie wordt hier vaak als een middelgenoemd om de aansluiting bij behoeften op de arbeidsmarkt te verbeteren. Autonoinie wordtdaarbij dan gezien als een belangrijke voorwaarde om het aanbod aan opleidingen zo te kiezendal op het raakvlak van opleidingsbehoeften van studenten en behoeften op de arbeidsmarkt&quot;maatwerk&quot; kan worden geleverd. Daarbij staan dan bijvoorbeeld werkvormen als
&quot;co-maker-ship&quot; met het lokale bedrijfsleven voor ogen. Opgemerkt moet worden dat schoolautonomie, inde zin van onderwijskundige produktautonoinie, zoals onderscheiden door Leune, in deze alleennoodzakelijk is wanneer dit gebeurt in het perspectief van het eerder aangehaalde Angelsaksi-sche model. Indien, zoals in het continentale model, de bepaling van eindtermen voor helberoepsonderwijs, op branche-niveau plaatsvindt, onder toezicht van de rijksoverheid, is eendergelijke vergaande schoolautonoinie niet nodig. In het onderstaande schema worden de meestin aanmerking komende aspecten van autonomie in verband gebracht met verschillende soortenkwaliteit voor de verschillende onderwijssectoren. Theorie Wat is er aan theorie beschikbaar ter verklaring van de veronderstelde gunstige invloed vanautonotnievergroting van scholen? Met andere woorden, welk achterliggend mechanisme zoulen grondslag kunnen liggen aan de veronderstelling dat automomere scholen effectiever enresponsiever zouden zijn? Een eerste aangrijpingspunt zou gezocht kunnen worden in conceptuele schooleffeclivi-teitsmodellen. Hoewel dergelijke modellen niet de status van theorieën hebben, is in ieder gevalwel een poging
gedaan om herhaaldelijk in empirisch onderzoek vastgestelde verbanden tussenschool-en klaskenmerkcn enerzijds en outputcriteria anderzijds in onderling verband te plaatsen(Scheerens, 1992; Creemers, 1991; Bosker en Scheerens, 1994). Duidelijk is dat &quot;autonomie&quot; in Belangrijkste aspecten vanautonomievergroting Belangrijkste aspecten vanautonomieverkicining Meest beschouwdekwaliteitscriteria bo/vo formatie budgetsysteem eindtermen leereffecten, secundairecriteria mbo - lump suni bekostiging - keuze van opleidingen - mogelijkheid contract-onderwijs - rcndcmentsbekostiging - eindtermen - toegenomen invloedsociale partners - leereffecten, secundairecriteria - transfercriteria (alsplanningsinstrument vooreindtermen) hbo/wo - keuze van opleidingen - mogelijkheid contract-onderwijs - eigen CAO performance indicatoren Schema I. Aspecten van autonomievergrotingZ-verkleining en meest beschouwde kwaliteitscriteria persector.
? Nuances in autonomie 109 deze modellen tot nu toe geen factor is. Als achterliggend mechanisme ter verklaring van wat erin de zin van het schooleffectiviteisonderzoek &quot;werkt&quot; in het onderwijs wordt eerder gedachtaan het cybernetisch principe, dat wil zeggen het functioneren van evaluade en terugkoppeling,dan aan fundamentele wijzigingen in de beslissingsbevoegdheden op verschillende organisatie-niveaus. Dichter in de buurt komt de zogenoemde &quot;public choice&quot; theorie met hel propageren vanmarktinechanismen in de publieke sector. De institutionele poot van deze theorie (Niskanen,1971) stelt dat de incentive-structuur van organisaties in de publieke sector zodanig is dat er eenneiging ontstaat tot overproduktie van diensten, terwijl er tevens ruimschoots aanleidingen zijnvoor managers en medewerkers om af te dwalen van de eigenlijke primaire taakstelling van dcorganisatie (goal displacement). De remedie die deze theorie levert is het omvormen van open-bare instituties in de richting van het model van bedrijven die op de vrije markt opereren.Autonomievergroting en privatisering van scholen passen geheel in deze remedie. Voor deonderwijssector is deze gedachte het verst uitgewerkt door Chubb & Moe (1990). Zij bepleiteneen
herstructurering van onderwijsstelsels conform wat hier eerder is aangeduid als het &quot;An-gelsaksische model&quot;. Vrije keuze van scholen door ouders en leerlingen, evenals keuzevrijheidvan scholen wat betreft de instroom van leerlingen staan hierin centraal, terwijl de scholeneveneens vrij zijn in het bepalen van het onderwijsaanbod en de kwalificatie-structuur voor hetonderwijzend personeel. Opmerkelijk is dat voor Chubb & Moe de keuze tussen overheidsregu-lering van het onderwijs en &quot;vrije keuze&quot; radicaal is; zij zien niets in mengvormen, waarbijbijvoorbeeld de proceskant geliberaliseerd wordt, maar de produktkant, door accountability-eisen, juist strakker wordt voorgeschreven. Naar hun mening leiden dergelijke mengvormenuiteindelijk toch weer tot verstikkende bureaucratisering. Dc eerder genoemde bezwaren tegenhet Angelsaksische model zijn onverkort van toepassing op de uitwerking die Chubb & Moegeven van de public choice theorie toegepast op het onderwijs. In het bijzonder geldt dit voorhet funderend onderwijs. Door critici is verder aangevoerd dat marktmechanismen in het onder-wijs imperfect werken, bijvoorbeeld omdat ouders zich door andere dan kwaliteitsoverwegin-gen laten leiden bij de keuze van scholen voor hun
kinderenden omdat het in de praktijk nietgemakkelijk zou zijn om na een gebleken verkeerde schoolkeuze van school te veranderen(Riley, 1990, 558). Voor zover er een theorie is die kan verklaren waarom vergrote schoolautonomie zou leidentot meer onderwijskwaliteit is deze, op conceptueel vlak, dus omstreden. In hoeverre de desbe-treffende theorie gestaafd wordt door einpirische evidentie wordt in de volgende sub-paragraafbekeken. Empirische evidentie Zoals reeds gesteld heeft het schooleffectiviteitsonderzoek tot nu toe geen aanwijzingen opgele-verd dat autonomere scholen effectiever zijn. (Het onderzoek van Chubb & Moe, dat claimt dituitdrukkelijk wel te doen, zal hieronder nader worden geanalyseerd). Hoogstens is er enigeindicatie dat prestatie-eisen die vanuit de omgeving aan scholen gesteld worden doorwerken ineen prestatiegerichte oriëntatie binnen de school en langs die weg bijdragen aan relatief betereprestaties. De voorbeelden van onderzoek waarin dit werd aangetoond hebben echter betrekkingop prestatie-eisen vanuit een hoger bestuurlijk niveau, te weten het schooldistrictsniveau, zoalsdat bestaat in de Verenigde Staten (Kyle, 1985) en zijn dus allesbehalve voorbeelden vanautonomievergroting. Een lijn van onderzoek die verder
relevant is voor de aan de orde zijnde vraagstellingbetreffende de relatie tussen schoolautonomie en kwaliteit is het onderzoek naar sectoreffecten;onderzoek dus waann wordt nagegaan in hoeverre de prestaties van openbare scholen verschil-len van bijzondere (Engels; &quot;pnvate&quot;) scholen. Zeker wanneer getracht wordt zulke verschillente verklaren met behulp van kenmerken die ook in het schooleffectiviteitsonderzoek naar vorenzijn gekomen kan dit type onderzoek als een specifieke soort schooleffecdviteitsonderzoekgezien worden. De bekendste Amerikaanse onderzoeken op dit terrein zijn gebaseerd op het&quot;High School and Beyond&quot;-onderzoek. De verschillende analyses laten een wisselend patroon
? 110 J. Scheerens zien van duidelijke sectoreffecten tot twijfels, gezien de geringe grootte van de effecten (vgl.Witte, 1990). De richting van de verschillen is echter steeds in het voordeel van de bijzonderescholen. Gezien de grote verschillen tussen de Amerikaanse private en public schools, zowelqua geografische setting als qua leerlingpopulatie blijft er gerede twijfel of uiteindelijk niet alleverschillen in output aan deze verschillen in uitgangssituatie zouden moeten worden toege-schreven. Ook in het Nederlandse onderzoek op dit terrein worden doorgaans sectoreffectengevonden die in het voordeel zijn van de bijzondere scholen (vgl. Dijkstra, 1992). Gezien hetfeit dat Nederlandse bijzondere scholen niet in die mate verschillen van openbare scholen alshet geval was in het hierboven aangehaalde Amerikaanse onderzoek, zijn de uitkomsten beteke-nisvoller. Hypothetische verklaringen die zijn gegeven voor de in Nederland aangetroffen sec-tor-effecten liggen in de sfeer van een grotere overeenkomst in onderwijsvisies tussen betrokke-nen en een nauwere betrokkenheid van de gemeenschap van ouders en bestuurders bij de school(vgl. Dronkers, 1992). In een recent onderzoek van Hofman, Hoeben en Guldemond, 1994,wordt steun
gevonden voor een verklaring die dichter ligt bij het hier aan de orde zijnde thema.Zij vonden namelijk dat denominatie een indirect effect had op leerlingprestaties, waarbij diteffect gemedieerd werd door de mate waarin sprake was van invloed van interne geledingen opbestuursbeslissingen. Dit is dus een voorbeeld waarin het sectoreffect wordt verklaard door degrotere autonomie van bijzondere scholen, meer specifiek door een grotere mate van mandate-ring van de beslissingsbevoegdheid naar het niveau van de schoolleiding en de leerkrachten. In het onderzoek van Chubb & Moe (1990) is in twee stappen gezocht naar het effect vangrotere schoolautonomie. In de eerste plaats is het effect onderzocht van een index, waarindiverse schoolkenmerken, die uit het schooleffectiviteitsonderzoek naar voren zijn gekomenwaren opgenomen, op leerwinst. In een tweede stap is de samenhang onderzocht tussen diverseaspecten van schoolautonomie enerzijds en de index voor schoolorganisatorische effectiviteitanderzijds. In beide stappen vonden zij substantiële effecten. Ten aanzien van de eerste stapbetekende dit dat schoolkenmerken als nadruk op schoolse prestaties, onderwijskundig leider-schap, participerende besluitvorming binnen
de school en samenwerking tussen leerkrachteneen positieve satnenhang vertoonden met leerwinst, in de zin van vooruitgang over een periodevan twee jaar. Wat de tweede stap betrof werd een posideve samenhang gevonden tussen deafwezigheid van sterke administratieve controle en afwezigheid van sterke regelgeving op hetterrein van personeelsbeleid enerzijds en een hoge score op de index van effectief geblekenschoolorganisatiekenmerken anderzijds. Voor zover autonomie in de zojuist aangegeven zinfrequenter voorkwam bij &quot;private&quot; schools impliceerde deze bevinding tevens een verklaringvan het sector-effect dat binnen het High School and Beyond onderzoek (het gegevensbestandwaar hel onderzoek van Chubb & Moe op gebaseerd was) werd gevonden. Op basis van dezebevindingen komen deze auteurs lot de radicale aanbeveling van privatisering van het onderwijsdie in de vorige paragraaf al is aangehaald. Bij het onderzoek van Chubb & Moe zijn echter nogal wat methodologische kanttekeningente plaatsen. In de eerste plaats kan worden geconstateerd dat zij met hun correlationele analysesin twee stappen minder basis hebben voor causale interpretaties dan bijvoorbeeld het geval is bijhet onderzoek
van Hofman el al. (1994). Zo biedt hun aanpak geen enkele garantie dal deveronderstelde effecten van autonomie niet geheel wegverklaard v.'orden door schoolorganisa-tiekenmerken als onderwijskundig leiderschap. In de tweede plaats is de interpretatie van degevonden verbanden bij Chubb & Moe een opeenstapeling van het kunstmatig uitvergroten vaneffecten. Dat begint al bij de toepassing van een vergelijking van outliers in elk van de hierbo-ven aangeduide stappen, telkens werden scholen in het bovenste kwartiel van de verdelingvergeleken met scholen op het onderste kwartiel van de afhankelijke variabele. Witte (1990, p. 19 en 20) noemt daarnaast nog dne andere manipulaties die de, in wezen evenkleine effecten als gebruikelijk in hel schooleffectiviteitsonderzoek, oppeppen. Dit zijn respec-tievelijk hel disproportionele gewicht van elite-scholen bij de positieve outliers, een transfor-matie procedure toegepast op de index waarop leerprestaties werden gemeten, die ertoe leiddedat de verschillen in leerwinst tussen aanvankelijk laag- en hoogscorende scholen kunstmatigvergroot werden en het uitdrukken van betrekkelijk kleine effecten in leerwinst in termen van
? Nuances in autonomie 11 proporties van jaren leerwinst. Zo wordt een gestandaardiseerd effect van .065 uitgedrukt alseen verschil in leerwinst tussen hoog- en laagpresterende scholen van .45 jaar. Dit laatste kononder meer gebeuren, omdat de leerwinst over de desbetreffende periode van twee jaar opzichzelf nogal bescheiden was. Resumerend kan worden gesteld dat het empirisch bewijs voor een positieve samenhang tussenautonomie en kwaliteit in de zin van toegevoegde waarde in schoolprestaties nog zeer mager is.Ook op basis van de vergelijking van meer en minder geautonomiseerde nationale onderwijs-stelsels is geen evidentie voor dit verband te vinden. Ter illustratie is in figuur 1 het verbandlussen de invloed van hel schoolniveau op de besluitvorming en gemiddelde prestaties in &quot;rea-ding literacy&quot; afgezet, gebruik makend van gegevens uit het OECD/INES project. Hoewel hetaantal waarnemingen le gering is om een correlatie te berekenen geeft het scatter-plot weinigaanleiding om een positieve correlatie le verwachten. Ook uil verdere exploraties van dc relatielussen schoolaulonomie en andere outpulindicaloren, uitgevoerd door Meuret, Prod'hom &Stocker (1995), op basis van de gegevens uit het INES-project lijken er geen
correlationelesamenhangen geïndiceerd te zijn. Toch wijzen onderzoeksuitkomsten als die van Hofman et al. en Chubb & Moe in de richtingvan een gunstige invloed van bestuurlijke en organisatorische autonomie op een effectieveinrichting van de schoolorganisatie. Eventueel zijn deze uitkomsten ook als consistent te be-schouwen met bedrijfskundige inzichten omtrent &quot;lerende organisaties&quot; (Senge, 1990). Overi-gens kan hieraan alleen een pleidooi voor partiële autonomievergroling worden ontleend engeenszins een argumentatie voor een volledige herstructurering in de zin van privatisering. GEMIDDELDE PRESTATIES IN LEZEN AFGEZET TEGEN HET PERCENTAGE BESLISSINGENGENOMEN DOOR DE SCHOOL (EERSTE FASE V.O.) I_^_^_I_I_-J_I_^_I_I_I_1_L_I I I FRA SWE FIN 550- NZL DEN GER POR Z UJN UJ -j lU (-< h- w LUOCQ.UIQ-IUJQ9 s UJ O 537 . 5- USA SWI i25 NET 512.5 IRE 500 487.5 BEL 17 TiIIIII1III1III12.75 21.25 29.75 38,25 46.75 55.25 63,75 72.2525,5 34 42.5 51 59.5 68 i.5 Fig. 1. Percentage beslissingen genomen door de school.
? 112 J. Scheerens BESLUIT: AUTONOMIE ALS ONDERZOEKSOBJECT In het voorafgaande zijn nuances geschetst bij de huidige trend om de autonomie van scholen tcvergroten. Uit de internationale vergelijking van de OECD blijkt dat, in het primaire en secun-daire onderwijs in Nederland, de autonomie van scholen al vrij groot is op pedagogisch-didac-tisch terrein. Uit de aangehaalde sectorspecifieke invullingen van instellingsautonomie blijktverder dat voorzichtigheid moet worden betracht met een generaliserende behandeling van hetaan de orde zijnde thema over sectoren. Uit de aspectmatige behandeling van het thema autono-mie (de verschillende soorten autonomie) blijkt eveneens dat nuancering noodzakelijk is. Voor-al op het vlak van de produktmatige onderwijskundige autonomie zijn er belangrijke redenenom deze, in het primaire en secundaire onderwijs, eerder te beperken dan te verruimen (voor eenuitvoeriger argumentatie van deze stellingname zij verwezen naar Leune, 1994). Wat betreft de relatie tussen schoolautonomie en kwaliteit, in de zin van leer- en transferef-fecten, kan worden opgemerkt dat de hypothese dat meer autonomie op bestuurlijk en organisa-torisch terrein en ineer vrijheidsgraden betreffende het
personeelsbeleid indirect bijdragen aande kwaliteit, niet van tafel is. Hoewel de momenteel beschikbare empirische evidentie nog vrijzwak is en de achterliggende theorie nadere toespitsing behoeft, is de gedachte dat meer zelf-standigheid appelleert aan de motivatie en de betrokkenheid van schoolleiders en docenten nietvan enige plausibiliteit ontbloot. Zo men wil zou hierbij ook aangevoerd kunnen worden datbedrijfskundige visies, waarin dit soort principes eveneens benadrukt worden, zoals die van delerende organisatie, eveneens van toepassing zijn op scholen (al doen deze visies in ongenuan-ceerde modieusheid niet onder voor de behandelwijze van schoolautonomie welke hier juistbestreden is). De gedachte dat ineer autonoinie goed is voor de effectiviteit en het innoverendvermogen van scholen is ook een van de peilers van soinmige aspecten van wat inoinenteel in dcVerenigde Staten bekend staat als &quot;restructuring&quot;. De zo vrijkomende speelruimte voor school-leiders (&quot;school-based manageinent&quot;) en deelname van de leerkrachten aan de besluitvormingbinnen de school (&quot;teacher einpowerment&quot;) zou ten goede komen aan de kwaliteit van hetonderwijs. Opmerkelijk is overigens dat daarbij in
meerdere publicaties op het belang van eenmeer centrale planning van curriculum en instrucde wordt gewezen (zie bv. Wohlstetter el al.,1994). Het onderwijsresearchprogramma dal eventueel te verbinden is aan het beleidsprogrammavan de vergroting van de autonoinie van scholen zou zich met name op de indirecte effeclivi-leitsverhogende werking van deze bestuurlijk-organisatorische maatregelen moeten richten.Een tweede hoofdthema van dit researchprogramma zou zich tnoeten richten op de kwaliteitsbe-waking en de zelfevaluatie van scholen, in relatie tot meer centralistische eisen aan scholen omverantwoording af te leggen over de produkten van hun dienstverlening. Met name is het hierbijinteressant of combinatievormen van evaluatieprocedures kunnen worden ontworpen, die zowelrecht doen aan principes van &quot;selfimprovement&quot; als &quot;accountability&quot;. In de respectievelijke bijdragen in dit themanummer wordt een tipje opgelicht van de sluier dieligt over de vraag naar de implicaties van het op autonomievergroting gerichte onderwijsbeleidvoor de onderwijspraktijk. De voorbeelden hebben betrekking op opvattingen van scholen in hetprimair en secundair onderwijs over concurrentie en
rendementsbekostiging, schoolleiderschapin het basisonderwijs, en mogelijkheden tot schoolzelfevaluatie in het basisonderwijs. In debijdrage van Van Amelsvoort en Witziers wordt nagegaan hoe betrokkenen staan tegenoverprincipes als vergroting van de responsiviteit, deregulering en de aanname dat dit tot kwaliteits-verbetering leidt. Verder is een apart deelonderzoek gewijd aan rendementsbekostiging. Deuitkoinsten bevestigen de sectorspecifieke differentiade die in het voorafgaande is benadrukt. Stoel heeft nagegaan hoe de feitelijke tijdsbesteding van schoolleiders in het basisonderwijser uit ziet. In een meer geautonomiseerd scholenstelsel bestaan hoge verwachtingen van debijdrage van schoolleiders (vgl. de term school-based management die in dit kader bij de restruc-turing-beweging in de USA en in het Verenigd Koninkrijk wordt gebezigd). Het onderzoekgeeft inzicht in de ruimte die er op dit aspect in het basisonderwijs lijkt te zijn. In de bijdrage
? Nuances in autonomie 113 van Bosker en Scheerens wordt ingegaan op enkele meer technische aspecten bij de aspirade omhet evaluerend vermogen van scholen te vergroten. Meer aandacht voor zelfevaluatie van scho-len en meer centrale outputcontrole zijn aspecten die, zoals in het voorafgaande gesteld, vaak inéén adem met autonomievergroting worden genoemd. Mogelijk ligt hier ook de sleutel voor deverbinding van autonomievergroting en kwaliteit. Het enigszins fragmentarische karakter van deze thema's is aan de ene kant illustratief voorde veelzijdigheid van het thema organisatie en management van de meer autonome school.Anderzijds weerspiegelt de verbrokkeldheid een gebrek aan programmering van fundamenteel-strategisch onderzoek op het gebied van de derde geldstroom in Nederland. Hopelijk zal denieuwe organisatievorm voor deze onderzoeksprogrammering, die zijn intrede zal doen na dedefinitieve expiratie van de Wet op de Verzorgingsstructuur, in dit opzicht beter werken. LITERATUUR Bosker, R.J. & Scheerens, J. (1994). Aiternadve models of school effecdveness put to the test. In R.J. Bosker, B.P.M. Creemers & J. Scheerens (eds.). Conceptual and methodological advances ineducational effectiveness research. Special issue of
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